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内容提要 
清末宪政改革是中国政治向近代转型的一场重要政治实践活动，是中国由传
统君主专制政治向近代民主政治转型的重要标志，也是近代中国政治制度发生根
本性变革的开始。民主宪政建设离不开固有的文化传统，从源头上厘清我国宪政
发展的轨迹，对于当代宪政建设将会有相当的助益。本文在挖掘大量新史料的基
础上，利用历史学、政治学、法学等多学科理论，具体剖析直隶这一特定区域内
社会各阶层，为建立立宪政体而进行的一系列变革政制活动，并通过考察直隶地
方政府在近代宪政改革中的制度建设，探讨社会各种势力在宪政改革中的角色和
作用，进而阐释地方宪政改革与社会发展的关系。 
从社会背景看，新经济关系的萌发、近代报刊的涌现为清末直隶宪政改革创
造了经济和思想文化环境，而直隶社会各阶层的宪政诉求则是直隶宪政改革的重
要内在动力。 
关于清末直隶宪政改革的内容本文主要从四个方面进行探讨：（1）在分析直
隶吏治改革新动向的基础上，剖析直隶地方行政机构改革及其职能转化，并从行
政区划改革探讨地方与中央的关系。与此同时，直隶八旗改制是消除满汉畛域，
实现满汉平权的重要体现，也是加快中国政体改革不可分割的重要内容。（2）为
实现司法独立，直隶地方政府首先实施了司法人才培养计划，在此基础上，进行
了审判制度改革。在收回领事裁判权、基层司法制度建设方面，直隶也取得了一
定成绩。本文还从西方监狱理念的输入、移植西方监狱管理方式、直隶罪犯习艺
所的筹建与管理等几方面，探讨直隶新式监狱的建立及其对社会的影响。（3）通
过考察直隶地方自治活动和社会各界的政治参与，着重对天津地方自治模式进行
剖析，研究直隶地方自治机构、团体的建立与发展，并分析直隶各类社团与宪政、
经济、社会等方面的关系。（4）通过透视顺直谘议局筹建与运作的全过程，探讨
顺直谘议局的议政实践和社会改革活动，并对谘议局在近代分权制衡体制产生过
程中所起的作用予以评析。 
清末直隶宪政改革虽然 终失败了，但它对近代中国产生了重要影响。此次
改革不仅促进了分权制衡体制的产生，而且扩大了国民参政的基础，同时，还催
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生了直隶的公共领域。从直隶宪政改革的特点看，官府主导与官民互动的特征较
为明显，舆论的作用亦非常突出。清末直隶宪政改革给我们带来了深刻的启示：
要树立政府权威，建立有效政府必须适时地集权与放权，否则，政府权威就会丧
失。经济不发达、社会发育不成熟是阻碍政治发展的重要因素，所以，在政治改
革的同时还要注重经济、文化等综合因素的影响。历史证明，中国需要法治民主，
直隶地方政府试图制造“专制下的民主”是必然要失败的，因为它违背了三权分
立学说的一般发展理论。 
 
 
关键词：清末直隶；宪政改革；地方自治 
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Abstract 
 
The Constitutional Reform in late Qing dynasty is an important political innovation 
movement, as well as an important symbol of transformation from Chinese traditional 
monarch to modern political institution , which is also the beginning of the fundamental 
political reform. Democratic constitution is connected with traditional culture, so it’s 
beneficial to trace the historical development of Constitutional Reform. Based on the 
historical data, this article will investigate a series of political innovations of all the 
classes in Zhili province during the last ten years of Qing dynasty. Also, it will study the 
role and the function of all kinds of social powers so as to further explain the 
relationship between Constitutional Reform and social development.  
From the social background of Zhili in late Qing dynasty, the author found 
economic development and modern media created the economic and cultural 
environment for the constitutional reform ; the constitutional appeal of various classes 
constituted the main motives of the constitutional reform.Besids this, the research is 
made up of the following parts: 
In Part One, the author analyzed Zhili’s local executive reform and the 
transformation of its function and looked into the relationship between the central 
government and the local authority. The change of system in Eight Banners of Zhili was 
an important display of the removal of the boundary between Manchu and Han 
nationality and the realization of the equal right between Manchu and Han nationality 
are the indispensable content to speed up the Chinese administrative reform.  
In Part Two, the judicial reform of Zhili government is explored. In order to gain 
judicial independence Zhili local government first carried out the plan of the cultivation 
of human resources. Next, in the system of judgment Zhili not only established new 
institution but also achieved certain success in regaining consular jurisdiction and in the 
reform of judicial system in the local authorities. In prison reform, The author mainly 
explored the influence of Zhili’s new-styled prison institution.  
In Part Three, the author has done a minute job in the exploration of the local 
self-government activities and the political involvement of people in various fields. First 
the background of Zhili’s local self-government was discussed. Then the pattern of 
Tianjin autonomy was analyzed. Furthermore, a specific study has done on the 
new-styled societies that accompanied Zhili’s local autonomy.  
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In Part Four, the practice of parliament in the Consultancy Bureau and social 
reform activities is analyzed. First, the analysis is done on the preparation and operation 
of Shunzhi Consultancy Bureau from the perspectives of the system. Next, the author 
did a research on the role of Consultancy Bureau in the system of balance of power in 
the modern history.  
It is inevitable that the Constitutional Reform in Zhili province failed because of 
the dictatorial system, but it exerted great influence on society. It promoted the 
emergence of system of the balance of power and enlarged the basis for the public to get 
involved in politics, at the same time it sped up the public areas of Zhili. The reform 
carried several characteristics including the dominance of the officials and the 
interaction between the officials and the public, and the influence of the public opinion. 
Enlightenment can be drawn from the constitutional reform of Zhili that the authority of 
the government must be established and the establishment of a valid government should 
alter between the centralization of power and the delegation of the power to the lower 
levels, otherwise the government will be threatened. The slow development of economy 
and the immaturity of the society is an important factor to impede the political 
development, so it is rational to emphasize the economical and cultural influence on the 
political development. It is proved by history that what is needed most in China is the 
legal democracy, the attempt of Zhili’s local government to set up  “the democracy 
under dictation ” is doomed to failure.  
 
 
Keywords: Zhili in Late Qing Dynasty; the Constitutional Reform; Local Autonomy  
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第一章  导论 
一、选题缘起 
清末宪政改革是中国政治向近代转型的一场重要政治实践活动，是中国由传
统君主专制政治向近代民主政治转型的重要标志。它不仅引发了国人政治参与的
又一次浪潮，而且通过这次宪政实践，资产阶级改良派和革命派逐渐合拢，为辛
亥革命后民国政权的建立积累了一定的政治经验。 
从目前的研究成果看，法学、政治学、历史学等多个学科的学者对宪政的研
究都有广泛涉足，随着我国法制化进程的推进，学界对宪政的研究将会更加关注。
民主宪政建设离不开固有的文化传统，为此，我们回顾历史，从源头上厘清我国
宪政发展的轨迹，探讨和考察宪政发展过程中的艰辛与曲折，创获与失落，这对
于我国当代宪政建设无疑会有相当的助益。 
20 世纪初，面临内忧外患的逼人形势，清政府意识到变革上层建筑的重要性
和紧迫性，1901 年，清廷宣布实行“新政”。随着“新政”的发展，1905 年旨在
改革传统政制的清末宪政改革，在五大臣出洋考察宪政的喧闹声中拉开帷幕。可
以说，清末宪政改革是近代中国政治制度发生根本性变革的开始。引起这场改革
的原因是多方面的，就外部原因而言，随着西方三权分立学说、法治理念、自由、
平等、人权等思想的大量输入，国人的政治意识逐渐发生了变化，封建君主专制
政治受到了怀疑和挑战。1904 年日俄战争爆发，小而强的日本打败了大而弱的俄
国，国人普遍认为这是立宪政体与专制政体之间的较量。日本之所以获胜是因为
实行“明治维新”，建立了君主立宪政体，使它迅速走上强国之路。在这种认知框
架下，朝野上下吁请立宪的呼声日益高涨，促使清廷进入宪政改革的运作。就内
部原因而言，晚清以来西方列强对中国的侵略，使国人救亡图存的意识越来越强
烈。鸦片战争后，中国社会经济结构和政治结构逐渐发生了变化，皇权至上的封
建专制政治结构与资本主义生产关系之间产生了难以调和的矛盾。而随着国内资
本主义经济的发展，新兴资产阶级的力量逐渐壮大，要求登上政治舞台的愿望也
越来越强烈。戊戌维新时期，以康有为为首的资产阶级维新派提出了一系列变革
政治的主张，表达了新兴资产阶级积极参与朝政的政治诉求。维新变法虽然失败
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了，但为清末宪政改革奠定了一定的思想和政治基础。以 1906 年下诏“预备立宪”
为标志，清政府在踌躇与徘徊中 终选择了仿行宪政。那么，在这次仿行宪政过
程中，作为省级宪政改革的发展轨迹、实施程度及其社会影响究竟如何？与清廷
整个宪政改革又是怎样的互动关系？这却是值得学术界认真探讨的问题。 
目前，关于清末宪政的研究成果很多，但在研究中存在一些问题：一是全国
性的研究较多，而区域性的研究则比较薄弱；二是侧重对立宪派的研究，而对于
地方政府与宪政改革的关系，特别是广大民众与宪政的关系、传媒与宪政的关系、
基层官员与宪政的关系等研究较少；三是侧重对谘议局和地方自治的研究，而对
于政治民主化进程中的民主法制建设研究较少，尤其是对于区域性的法治建设的
实证性研究更少。 
有鉴于此，本文以直隶地区为个案，具体剖析直隶①这一特定区域内，社会各
阶层为建立立宪政体而进行的一系列变革政制活动。本文不以静态的宪法文本解
读为研究目标，而是通过考察直隶地方政府在近代宪政改革中的制度建设，探讨
社会各种势力在宪政改革中的角色和作用，进而阐释地方宪政改革与社会发展的
关系，并努力通过这一区域的研究透视国家与社会、中央与地方在宪政改革过程
中的互动关系。 
从本文所涉及的研究时段而言，主要集中在 1905 至 1911 年，即从 1905 年清
廷派员出国考察宪政开始，到 1911 年清廷灭亡为止。但根据直隶宪政改革的实际
情况，有些问题可上溯到清廷宣布“新政”开始的 1901 年。 
要研究宪政首先要弄清什么是“宪政”？学术界对于“宪政”至今还没有一
个统一的定义。 
从西方学者对宪政的定义看，由于侧重点不同，对这一概念的阐释也有差异。
其主要观点可概括为：第一，从立宪政体的角度看，认为宪政必须包含六大要素：
(1)程序上的稳定性；(2)向选民负责；(3)代议制；(4)分权；(5)分开和揭露；(6)合
宪性。②第二，从制度安排的角度看，印度德里大学历史学教授、英国剑桥大学南
亚研究员雷乔迪休里认为，宪政是一种制度安排和较好的政治条件，诸如公民基
                                                 
① 清末时期的直隶行政范围以现在的河北省为主，同时，还包括现在天津市、北京市，以及内蒙古、山东省、
河南省的一部分。详见本文附录九：清末直隶行政区划图（资料来源：《河北省志·第 2 卷建置志》，河北人
民出版社 1993 年版，第 170 页）。 
②《简明大不列颠百科全书》第 8 卷，中国大百科全书出版社 1986 年版，第 537－538 页，转引自白钢、林广
华《宪政通论》，社会科学文献出版社 2005 年版，第 2 页。 
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本权利宣言，普遍、平等、秘密的选举制，分权与制衡，代议民主制，多党制，
两院制，联邦制，司法独立等。①第三，从宪法对政府权限制约的角度看，“宪政
的传统建立在宪法这个词的双重含义所默示的两个主题之上。宪法可以指立宪的
过程，也可以指对权力的限制或界定。因此，宪政的基本问题就是立宪和限制的
问题。”②例如，香港大学法律系教授雅施·盖伊对宪政制度的理解就是：“政府和
立法机关的权力由宪法界定和限制，宪法享有基本法的地位以及拥有通过不同形
式的司法审查实施这些限制的权威，这种司法审查可以经由任何感到其受到了法
律或行政行为的侵犯的当事者的请求而开始。行政行为的权威，即使是总统的行
政行为，也必须以法律为依据。……总之，法律必须为所有的人提供平等对待。”
③第四，从宪政蕴涵的法治要义看，美国华盛顿大学政治学教授丹·莱夫认为，“宪
政意指法律化的政治秩序，即限定和钳制政治权力的公共规则和制度。宪政的出
现是与约束国家及其官员相关。”④ 第五，从宪政较综合的角度看，美国学术团体
联合会主席凯茨博士认为：（1）宪法是由一组用于制定规则的自足或自觉的规则
构成的，即宪法是“法之法”；（2）宪政是由意识形态和文化决定的一系列特殊道
德观点，如尊重人的尊严，承认人生而平等、自由并享有幸福的权利；（3）任何
有意义的宪政概念必须考虑到“合法性”(国家权力、公共政策和法律的合法性)
和“同意”(人民对政府及其行为的承认和赞同)。⑤第六，从更为宽泛的角度看，
卡尔·J·费里德希认为：“宪政是对政府 高权威加以约束的各种规则的发展，成
为一个主导的历史力量。这个概念有时意味着一套基本的和稳定的规则的发展，
它分配 高权威和指定政府的组织。有时它又意味着法律和规则而不是个人的权
限支配政府，或者意味着一个规则实体的发展，它规定了权力的分离。或者意味
着规则的另一种发展，即以特殊的方式保护人民不受统治者的伤害，如美国的‘人
权法案’。这些含义中的每一个都抓住了它的某一个方面。”⑥ 
从上述西方学者对宪政的定义可以看出，宪政主要包括如下原则：宪法至上
                                                 
① 白钢、林广华：《宪政通论》，社会科学文献出版社 2005 年版，第 2 页。 
②（美）斯蒂芬·L·埃尔金等编，周叶谦译：《新宪政论——为美好的社会设计政治制度》，生活·读书·新
知三联书店 1998 年版，第 86 页。 
③（香港）雅施·盖伊著，张文彬译：《第三世界的国家理论和宪政制度问题》，许崇德主编：《宪法与民主政
治》，中国检察出版社 1994 年版，第 286 页。 
④ 转引自张文显、信春鹰：《民主+宪政=理想的政制——比较宪政国际学术讨论会热点评述》，《比较法研究》
1990 年第 1 期，第 6 页。 
⑤ 转引自张文显、信春鹰：《民主+宪政=理想的政制——比较宪政国际学术讨论会热点评述》，《比较法研究》
1990 年第 1 期，第 6 页。 
⑥ 转引自邹平学：《宪政界说》，《社会科学研究》1996 年第 5 期，第 41 页。 
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原则、民主原则、法治原则、人权原则、权力制约原则和有限政府原则等。但明
显的是，他们“都回避对宪政阶级实质的分析，且大都是从某一角度来阐释宪政，
因而不够全面。若撇开他们以西方宪政为理想参照系所带来的偏见不论，他们的
不少观点对我们界定宪政概念还是有借鉴意义的：(1)宪政以‘法之法’的宪法为
基础；(2)宪政意味着对于政府权力和公民权利的制度安排，它保障公民权利并制
约政府权力；(3)宪政是法治的政治秩序；(4)宪政包含着意识形态和文化观念。”① 
从国内学者对宪政的定义看，主要观点有：第一，中国大多数学者接受了毛
泽东给宪政所下的一个著名定义：“宪政是什么呢?就是民主的政治。”②例如，堪
称权威的《法学大辞典》中对“宪政” 的定义就是，“围绕宪法问题实行的民主
政治，宪政就是民主政治，是以宪法承认民主化的事实。宪政与宪政运动有密切
的联系。一定的宪政思想指导一定的宪政。资产阶级的宪政是资产阶级革命的一
部分。”③第二，将宪政视为一种政治形态。例如，张友渔教授认为，“所谓宪政就
是拿宪法规定国家体制、政权组织以及政府和人民相互之间权利义务关系而使政
府和人民都在这些规定之下，享受应享受的权利，负担应负担的义务，无论谁都
不许违反和超越这些规定而自由行动的这样一种政治形态。”④第三，从宪政综合
要素来看，郭道晖认为：“宪政是以实行民主政治和法治为原则，以保障人民的权
力和公民的权利为目的，创制宪法（立宪）、实施宪法（行宪）和维护宪法（护宪）、
发展宪法（修宪）的政治行为的运作过程。”⑤他主张宪政包括“民主、人权与法
治”三要素，是一个动态的实践过程。邹平学也认为，“宪政是以宪法(立宪)为起
点、民主为内容、法治为原则、人权为目的的政治形态和政治过程。”⑥第四，通
过对宪政与民主、自由的实际关系的辨析来认识宪政。杜钢建认为，民主的本义
是公民对公共权力的参与和决定，解决的是人民当家作主的问题。自由的本义在
于公民不受公共权力的非法干预，在于公民相对于公共权力的自我活动余地。“宪
政问题在近代历史上提出原本是为了保障自由。民主不是宪政的直接目标，宪政
的直接目标在于自由。宪政不能保证人民成为国家的主人翁，但可以保证人民成
为自由民。如果说宪政与民主之间有某种必然关系的话，那么这种必然关系在于
                                                 
① 邹平学：《宪政界说》，《社会科学研究》1996 年第 5 期，第 41 页。 
②《毛泽东选集》第二卷，人民出版社 1991 年版，第 732 页。 
③ 曾庆敏主编：《法学大辞典》上海辞书出版社 1998 年版，第 1329 页。 
④ 张友渔：《宪政论丛》上册，群众出版社 1986 年版，第 100 页。 
⑤ 郭道晖：《宪政简论》，《法学杂志》1993 年第 5 期，第 8 页。 
⑥ 邹平学：《宪政界说》，《社会科学研究》1996 年第 5 期，第 42 页。 
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